












简称《宪法》)虽然未使用请愿权的字眼 ,但其第 41条第 1款规定:“中华人民共和国公民对于任何国家机
关和国家工作人员 ,有提出批评和建议的权利;对于任何国家机关和国家工作人员的违法失职行为 ,有向
有关国家机关提出申诉 、控告或者检举的权利 ,但是不得捏造或者歪曲事实进行诬告陷害” ;第 2款规定:







缺乏 ,因此 ,人们对于上述规定究竟有何意蕴 ,“负责处理”是否包括实体上的决断等问题并未获得统一认
识。笔者认为 ,要得出这些问题的正解 ,需要一些理论上的前见 ———关于请愿权的立宪主义原理 。⑥经由






















任何解释空间的刚性权力条款 ,另一种是弹性权力条款 。刚性权力如:国会“每年至少开一次会” ;
⑨
每院
必须“保持其议程的记录 ,并随时公布” ;⑩每个议院 ,不经他院同意 ,不得“延会 3日以上 ,亦不得将两议院





国会用作处理请愿的规范依据 ,反而曾经被作为限制公民请愿的武器 。在美国历史上 ,约翰·卡尔霍恩以
及其他一些前奴隶制地区的南方代表在讨论所谓“钳制言论规则”时曾提出利用这一规范寻求禁止国会考
量和受理废除奴隶制请愿的主张。 13
请愿的对象是政府 ,从权利规范可以推导出政府受理的义务 。但是 ,受理是否必然启动国会的议程 ?




















那么 ,从《美国宪法》第 2条第 1项规定的“行政权”本身能否推导出这种义务呢 ?这取决于行政权的
特质 。从传统的行政权概念当然无法推导出行政机关考量和答复请愿的义务———行政机关主动执行国会
的法律 ,不会因公民的请愿而改变 。虽然行政机关有受理公民请愿的义务 ,但是否考量和答复则取决于行
政机关的裁量。然而 ,随着行政权概念的变迁 ,行政权有时肩负了裁决纠纷的职能 ———一种准司法职
能。 20这时 ,行政机关就有考量和答复请愿的义务 ,且这种义务与法院针对情愿权的义务类似。
(四)从消极义务走向积极保障义务
由于《美国宪法》规定了针对请愿权的国家消极义务 ,且请愿权与表达自由并列于《第一修正案》 ,因
此 ,政府干预公民行使请愿权的情形并不常见 ,有学者戏谑“请愿权是《第一修正案》中的穷亲戚” 。 21但是 ,
自第二次世界大战以来 ,大型利益集团针对公民行使请愿权的行为提起了大量的侵权诉讼。 2例如 ,政府
批准一个开发商申请的开发项目后 ,公众认为该项目可能导致环境破坏 ,于是就通过各种方式请愿 。为阻
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止公民请愿 ,开发商就以商业侵权为由提起诉讼。 23其实这种侵权诉讼多是一种策略 ,起诉者并不在意法
院的最终判决 ,目的仅在于报复那些通过请愿反对开发商的公民 ,并使其他公民受到诉讼的影响也不愿行
使请愿权 。此时 ,政府仅仅自己不作为已无法为请愿权的行使提供宽松的秩序:公民行使请愿权既要避免






























现行《宪法》第 33条第 3款规定了国家针对公民基本权利的概括性义务:“尊重和保障” 。“尊重”表达




务。现行《宪法》第 27条第 2款规定:“一切国家机关和国家工作人员必须依靠人民的支持 ,经常保持同人
民的密切联系 ,倾听人民的意见和建议 ,接受人民的监督 ,努力为人民服务” 。请愿权的重要职能之一就是
完成人民与国家之间的沟通 ,上述规范显然在表达这种意蕴 。因此 , “受理”请愿的义务可以从国家“倾听
人民的意见和建议”的义务中解释出来 。
(三)有关国家机关考量并答复公民申诉 、控告或者检举的义务
现行《宪法》第 41条第 1款将公民请愿权的行使方式表述为批评 、建议 、申诉 、控告或者检举 ,接下来
的第 2款规定了国家针对申诉 、控告或者检举的义务 ,即“有关国家机关必须查清事实 ,负责处理” 。这是
否意味着国家机关对“批评和建议”没有考量和答复的义务 ,而仅对“申诉 、控告或者检举”才有考量和答复
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渠道的通畅 ,因此 ,现行《宪法》第 41条没有明示考量和答复的义务;
 29
对于申诉 、控告或者检举 ,因事关公
民个人权利 ,现行《宪法》第 41条规定了国家“查清事实 、负责处理”的义务 。 30当然 ,国家机关可以积极地
答复公民的批评和建议 ,甚至可能构成自然法意义上的义务 ,但那已经超出了规范意义上的义务范畴。
国家对公民的“申诉 、控告或者检举”有“查清事实 ,负责处理”的义务是否意味着所有的国家机关对公
民所有的“申诉 、控告或者检举”都要“查清事实 ,负责处理”呢? 如前文所述 ,基于宪法的分权机制 ,不同性
质的机构针对请愿权有不同的义务 ,这一分析框架是否适用于我国宪法?
我们再次聚焦于“有关国家机关必须查清事实 ,负责处理”的表述 ,承担“查清事实 ,负责处理”义务的
是“有关国家机关”。为什么要这样表述 ?饶有兴味的是 ,以往的宪法文本在涉及公民请愿权时 ,均未使用
“有关国家机关”的用语 ,而是使用“各级国家机关”的用语。
1954年《宪法》第 97 条规定:“中华人民共和国公民对于任何违法失职的国家机关工作人员 ,有向各
级国家机关提出书面控告或者口头控告的权利……” 1975 年《宪法》第 27条第 3 款规定:“公民对于任何
违法失职的国家机关工作人员 ,有向各级国家机关提出书面控告或者口头控告的权利……”1978年《宪
法》第 55条规定:“公民对于任何违法失职的国家机关和企业 、事业单位的工作人员 ,有权向各级国家机关
提出控告 。公民在权利受到侵害的时候 ,有权向各级国家机关提出申诉……”
从“各级国家机关”的全称到“有关国家机关”的特称的变迁看 , “有关国家机关”并非泛泛而谈的空话 ,
而是为了不打乱我国宪法文本规定的国家机关之间的权力分工 。事实上 ,我国宪法文本并未拒绝使用“分





宪法文本对全国人民代表大会职权的规定看 ,仅有第 5项权力和第 6项中的部分权力的行使可以由其他
主体启动 ,即“根据国家主席的提名 ,决定国务院总理的人选;根据国务院总理的提名 , 决定国务院副总








确地得出此项结论。具体说来 , “申诉 、控告或者检举”大多与公民自身的权利相关 ,行政机关的权利保护
职能在现行《宪法》第 89条第 11项和第 12项有明确的表述 ,即“保障少数民族的平等权利和民族自治地
方的自治权利” 、“保护华侨的正当的权利和利益 ,保护归侨和侨眷的合法的权利和利益” 。这里只涉及对
特殊主体的权利保护 ,那么对一般主体的权利如何进行保护呢? 经由法律来解释宪法 ,我们可以得出如下
结论:行政机关对一般主体的权利保护诉求也有考量并答复的义务 。根据《中华人民共和国行政诉讼法》
第 11条的规定 ,公民 、法人和其他组织“申请行政机关履行保护人身权 、财产权的法定职责 ,行政机关拒绝






答复 。当然 ,法院有特定的职权范围。如果公民的请愿超出了人民法院审理案件的范围 ,那么人民法院也
要将不予立案的结果答复给请愿的公民 。现行《宪法》第 125条规定:“人民法院审理案件 ,除法律规定的




权 ,就是这种权力分工的条文化表达。现行《宪法》第 41条规定的“有关国家机关必须查清事实 、负责处
理” ,也蕴含着公民请愿权条款并不挑战宪法文本设置的权力分工机制 。因此 ,行政机关和法院是否对公




现行《宪法》第 41条在规定公民有申诉 、控告或者检举权利的同时 ,也规定公民“不得捏造或者歪曲事
实进行诬告陷害” 。如果对该规范作反向的解释 ,那么就意味着公民的“申诉 、控告或者检举”只要不在“捏
造或者歪曲事实进行诬告陷害”之列 ,即便影响到其他主体的权利 ,也可免责。该立法例包含了对公民请
愿权有可能遭恶意诉讼侵害的“戒慎恐惧” 。1982年《宪法》原建议稿的规定是“不得诬陷和诽谤” ,在修改
的过程中 ,有人提出 ,申诉 、控告 、检举有时可能与事实有出入 ,但不一定是有意诬告 ,因此建议改为“不得
捏造或者歪曲事实进行诬告陷害” 。 34这意味着与原建议稿相比 ,针对公民行使请愿权的行为提起名誉权
侵权之诉或者以遭受诬告陷害罪为由提出刑事自诉的难度增加了。从这个角度看 ,国家已通过该规范履
行了保护公民请愿权免遭恶意诉讼侵害的义务。国家的这种义务还可以从“国家尊重和保障人权”的条款





不限制 受理 考量和答复 保障 不限制 受理 考量和答复 保障 不限制 受理 考量和答复 保障
批评和建议 √ √ × √ √ √ × √ √ √ × √
申诉 、控告或者检举 √ √ × √ √ √ √ √ √ √ √ √
　　在此需说明的是 ,上图中的“ √”表示有该项义务 , “ ×”表示无该项义务 。
既然信访权是从请愿权规范中发育出来的权利 ,那么针对信访权的国家义务也必然可以从针对请愿
权的国家义务中解释出来 。国家机关都有不限制信访或受理信访的义务 ,以阻挠信访为目的的“截访” ,甚
至将信访人送进精神病院的做法 ,都是对公民请愿权的侵犯;权力机关无考量和答复公民信访规范意义上
的义务;行政机关和法院有考量和答复公民信访的义务 ,但只能在各自的权限内对公民的信访要求作出实




②参见王帝:《拧了半天 ,最后是两败俱伤》 , ht tp:// zqb.cyol.com/ conten t/ 2009-11/ 11content 2929526.h tm , 2011-04-13。
③参见叶永先:《花钱买平安　谁来“埋单”》 ,《人民公安报》2003年 12月 11日。
④参见林来梵:《从宪法规范到规范宪法———规范宪法学的一种前言》 ,法律出版社 2001年版 ,第 144页;杨海坤 、章志远:《公民请愿权
基本问题研究》 ,《现代法学》2004年第 8期;林雅:《论公民请愿自由的特征及其功能》 ,《国家检察官学院学报》2003年第 4期。
⑤参见韩大元 、林来梵 、郑贤君:《宪法学专题研究》 ,中国人民大学出版社 2004年版 ,第 405页以下。
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⑥笔者清楚地意识到 ,这里隐藏着一个易被攻击的知识论上的软肋:我国宪法文本蕴含了某种具有普适性的立宪主义原理 ,或者我国
宪法文本可以经由某种具有普适性的立宪主义原理达致解释 ,至少 ,我国宪法文本可以与某种具有普适性的立宪主义原理互观。关于我国
宪法文本与某种具有普适性的立宪主义原理之间的关系,毛泽东同志从英国 、法国 、美国法开始讨论新民主主义宪政 ,事实上也预设了新民
主主义宪政与英国 、法国和美国宪法在知识上的某种可通约性。毛泽东同志曾经指出:“世界上历来的宪政 ,不论是英国 、法国 、美国或者是
苏联 ,都是革命成功有了民主事实以后 ,颁布一个根本大法 ,去承认它 ,这就是宪法” 。《毛泽东选集》(一卷本),人民出版社 1966 年版 ,第
693页。笔者认为 ,这个宏大的命题显然不是在一篇短文中就可以证成的 ,考虑到任何知识的展开都会遭遇类似的窘局 ,本文暂时搁置这一
问题。
⑦有学者将该宣言“Declaration of Rights”翻译为《权利法案》 ,笔者认为这是一个误译 ,因为法案对应的词语是 act 或者 bi ll。将其翻译
为《权利宣言》的 ,目前可以找到的文本只有毛国权翻译的《美国宪法评注》 。参见[ 美] 约瑟夫·斯托里:《美国宪法评注》 ,毛国权译 ,上海三
联书店 2006年版 ,第 571页。
⑧ 14 21S ee Gary Law son , Guy Seidman , Dow nsizing the Right to Pet it ion , 93 Northw estern University Law Review(1999).
⑨⑩ 1 12 16 17 18 19参见《美利坚合众国宪法》第 1条第 4款 ,第 1条第 5款 ,第 1条第 5款 ,第 1条第 7款 ,第 2条第 3款 ,第 2条第 3款 ,
第 2条第 1款 ,第 1条第 7款。
 13See S tephen A.H igginson , A Short His tory of the Right to Pet it ion Governm ent for the Redress of Grievances , 96 Yale Law Journal
(1986).虽然从规范的角度看 ,国会没有考量和答复请愿的义务 ,但在 1830年以前 ,国会一直非常认真地处理请愿 ,对公民的请愿一律考量
和答复。从 1830年以后 ,情况改变了。 1830年以后 ,要求废除奴隶制的请愿如洪水般涌向国会,国会害怕将这些请愿提交国会讨论会导致
秩序大乱 ,并且根本无法形成一个大家都能接受的结论 ,于是国会搁置了这些请愿 ,甚至从请愿受理表中删去了这些请愿的记录。 See Da-
vid C.Frederick , Joh n Quincy Adam s , S lavery , and the Disap pearan ce of the Right of Peti ti on , 9 Law and History Review (1991).
 15对司法权的这种限制还可以从美国宪法文本中的正当程序规范推导出来。 See Erw in Chemerinsky , Coms ti tu tional law :Principles
and Policies , Aspen Publi shers , 2006 , p.53.
 20S ee Gary Law son , Th e Ris e and Rise of the Administ rative S tate , 107 Harvard Law Review (1994).
 2丹佛大学曾经专门组织对此展开法律-社会学的调查 , 该研究成果后来以著作的形式出版。 S ee George Pring , Penelope C anan ,
S lapp:Get ting Sued for Speaking Out , T emple University Press , 1996.
 23S ee Barbara Arco , C ommen t , When Rights Collide:Reconci ling the Firs t Amendm en t Righ ts of Opp osing Parties in Civil Liti gat ion ,
52 Universi ty of M iami Law Review (1998).
 24这 23个州是指加利福尼亚州 、佛罗里达州 、德拉瓦州 、佐治亚州 、夏威夷州 、印第安纳州 、路易斯安那州、缅因州 、马里兰州 、马塞诸塞
州 、明尼苏达州 、内布拉斯加州 、内华达州 、新墨西哥州 、纽约州 、俄克拉荷马州 、俄勒冈州 、宾夕法尼亚州 、罗得岛 、田纳西州 、犹他州 、华盛顿
州和密苏里州。 See S tephen L.Kling , Mis souri' s New Ant i-Slapp Law , 61 Journal of the Mis souri Bar(2005).
 25S ee Lori Pot ter , S t rategic Law sui t s Again st Public Part icipat ion and Peti tion Clause Immunit , 31 Environmental Law Reporter
(2001).
 26S ee S tephen L.Kling , Mis souri' s New Ant i-Slapp Law , 61 Journal of th e Miss ou ri Bar(2005).
 27对该概括性义务的分析 ,参见林来梵 、季彦敏:《人权保障:作为原则的意义》 ,《法商研究》2005年第 4期。
 28参见蔡定剑:《宪法精解》 ,法律出版社 2004年版 ,第 127页。另外 ,林来梵教授将“申诉 、控告或者检举”的权利理解为“获得权利救
济的权利” 。参见林来梵:《从宪法规范到规范宪法———规范宪法学的一种前言》 ,法律出版社 2001年版 ,第 232页。
 29国务院以及国务院各部 、各委员会答复全国人民代表大会常务委员会组成人员在常务委员会开会期间提出的质询是一种义务 ,但全
国人民代表大会常务委员会组成人员的质询与公民行使请愿权的性质完全不同。
 30《信访条例》第 1条规定的“为了保持各级人民政府同人民群众的密切联系 ,保护信访人的合法权益 ,维护信访秩序”道出了请愿的双
重维度:“保持各级人民政府同人民群众的密切联系”意指请愿的沟通功能 , “保护信访人的合法权益”意指请愿的权利救济功能。
 31现行的《中华人民共和国宪法》第 135条规定:“人民法院 、人民检察院和公安机关办理刑事案件 ,应当分工负责 , 互相配合 , 互相制
约 ,以保证准确有效地执行法律” 。当然 ,这种权力分工与“三权分立”有严格的区别。我国宪法文本规定的国家机关之间的权力分工是指
人民代表大会制度中的权力分工。
 32下文主要论述了我国权力机关 、行政机关以及法院考量和答复公民“申诉 、控告或者检举”的义务。之所以没有单独讨论检察权 ,是
因为检察权具有强烈的行政权色彩。有关行政机关义务的讨论可以适用于检察机关。参见陈卫东:《我国检察权的反思与重构———以公诉
权为核心的分析》 ,《法学研究》2002年第 2期。
 3童之伟教授认为 ,信访体制是我国宪法中的辅助政制 ,不能与核心政制相抵触 ,这也表达了与本文类似的意蕴。参见童之伟:《信访
体制与中国宪法》 ,《现代法学》2011年第 1期。
 34参见蔡定剑:《宪法精解》 ,法律出版社 2004年版 ,第 237页。
·47·
信访制度的属性与功能检讨
